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NOTAT 
 
Optimering af Fiskeriudviklingsprogrammets støtte til dansk akvakultur 
 
Nærværende notat er rekvireret af Naturerhvervsstyrelsen og udarbejdet som et kort notat 
under Fødevareøkonomisk Instituts aftale om myndighedsbetjening for 2012 med Ministeriet 
for Fødevarer, Landbrug og Fiskeri.  
 Formålet med notatet er, at vurdere om Fiskeriudviklingsprogrammets støtte til akvakultur 
i Danmark kan optimeres gennem mulighed for tildeling af støtte til investering i traditionelle 
dambrug og ikke som i dag alene til mere avancerede dambrug. Det vurderes, om en sådan 
omlægning vil føre til en højere grad af opfyldelse af programmets strategiske målsætning. 
Baggrunden for rekvireringen af notatet er, at midtvejsevalueringen af Fiskeriudviklings-
programmet anbefalede: 
 
Med hensyn til den fremtidige vurdering og prioritering af akvakulturprojekter 
anbefaler evaluator større fokus på den forretningsmæssige levedygtighed af 
projektansøgninger. Der bør lægges vægt på, at projektet i tilstrækkelig grad kan 
sandsynliggøre projektets lønsomhed og finansiering. En sådan prioritering bør give 
mere plads til mere simple projekter vedrørende modernisering af traditionelle 
dambrug. Prioriteringen bør udvælge de forretningsmæssigt mest sikre projekter, som 
kan give den største miljøgevinst i form af reduceret udledning. I vurderingen af 
projekters forretningsmæssige levedygtighed bør programmyndigheden om nødvendigt 
inddrage ekstern ekspertbistand med indsigt i erhvervet (Teknologisk Institut 2012, p. 
116, Mellemliggende evaluering af Fiskeriudviklingsprogrammet 2007-2013). 
 
I det følgende gennemgås først hvorfor og i hvilke situationer det kan være hensigtsmæssigt at 
give erhvervsstøtte. Udgangspunktet er teoretisk velfærdsøkonomisk. Derefter gennemgås 
Fiskeriudviklingsprogrammets strategi og operationelle målsætninger relateret til 
akvakulturstøtten. Efterfølgende vurderes om og under hvilke kriterier der evt. kan opnås en 
højere grad af målopfyldelse ved udvidelse af støttemuligheden til at omfatte traditionelle 
dambrug. Notatet afsluttes med en række anbefalinger.  
 
 
 
Hvorfor erhvervsstøtte? 
 
De frie markedskræfter antages indenfor den økonomiske fagdisciplin at føre til en 
maksimering af velfærden i samfundet, under forudsætning af at der ikke eksisterer 
markedsfejl. Markedsfejl nødvendiggør regulering, såfremt samfundet ønsker at opnå den 
størst mulige vedvarende samfundsmæssige velfærd. Reguleringen kan gennemføres med 
kommando-kontrol instrumenter eller incitamentsbaserede instrumenter, men alene 
incitamentsbaserede instrumenter er i stand til at sikre en langsigtet maksimal 
samfundsøkonomisk velfærd. Dette kan for eksempel være grønne afgifter og individuelt 
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omsættelige forureningskvoter. Erhvervstilskud kan også anvendes til korrektion af 
markedsfejl, men det kan kun sikre den maksimale velfærd såfremt skatteprovenuet kan 
opkræves uden velfærdstab.  
 Ud fra en velfærdsøkonomisk betragtning bør erhvervsstøtte (subsidier) ikke anvendes på 
velfungerende markeder eller på velregulerede markeder med markedsfejl. Dette skyldes, at 
erhvervsstøtte kan forvride virksomhedernes efterspørgsel efter produktionsfaktorer, hæmme 
konkurrencen eller tilskynde virksomhederne til at bruge midler på at opnå støtten (Det 
Økonomiske Råds Sekretariat 2006). Konsekvensen kan være at produktionsfaktorer 
fastholdes i lavproduktive sektorer.  
 Eksisterer der markedsfejl på uregulerede markeder, kan erhvervsstøtte imidlertid godt 
optimere samfundets velfærd. Dette er for eksempel tilfældet i forhold til eksternaliteter som 
kvælstofforurening. Erhvervstilskud er imidlertid kun den næstbedste løsning, idet der i 
praksis vil være velfærdstab forbundet med opkrævning af skatter til finansiering af 
erhvervstilskud.  
 Endvidere kan erhvervstilskud være samfundsmæssigt fordelagtige i brancher, hvor 
investeringer er kendetegnet ved høj risiko. Investeringer i sådanne brancher kan være 
fordelagtige, hvis der ikke kan skaffes risikovillig privat kapital, hvilket indebærer et 
samfundsmæssigt uhensigtsmæssigt lavt investeringsniveau. Erhvervstilskud kan imødegå 
dette og vil blandt andet være relevant i en opstartsfase for nye brancher og i brancher med 
mange små virksomheder.  
 Endelig kan erhvervstilskud være velfærdsmæssigt fordelagtige såfremt stordriftsfordelene 
er større for en klynge af virksomheder end de samlede stordriftsfordele i de enkelte 
virksomheder. Er dette tilfældet er der en positiv eksternalitet i branchen på grund af at viden 
kan spredes mellem virksomhederne. 
 Erhvervstilskud er i mange tilfælde introduceret ud fra et fordelingsmæssigt hensyn, som 
for eksempel beskæftigelse eller regional udvikling. Normalt er konsekvensen af 
fordelingsmæssig begrundet erhvervsstøtte at den maksimale samfundsmæssige velfærd ikke 
opnås. Dette betyder, at der som oftest må vælges mellem at opnå en ønsket samfundsmæssig 
fordeling eller opnå maksimal velfærd.  
 
 
 
Fiskeriudviklingsprogrammet – strategi og mål for akvakulturstøtte 
 
Fiskeriudviklingsprogrammet er en ordning der omfatter hele EU. Den implementeres centralt 
og hvert medlemsland udarbejder national strategi og program indenfor hovedområderne. EU 
finansierer ordningen, idet en lang række initiativer kræver national medfinansiering. 
Samfundsøkonomisk set betragtes finansieringen dog som en nettooverførsel til 
medlemslandet, da EU og medlemslandet på en række af ordningens områder deler 
finansieringen ligeligt, og der samtidig betales skat i medlemslandet af de aktiviteter som 
iværksættes via ordningen. Dette er tilfældet i Danmark, og hvis Danmark vælger ikke at 
anvende ordningen vil denne nettotilførsel forsvinde. Det er således velfærdsmæssigt 
fordelagtigt for Danmark at bruge ordningen. Det centrale er ikke om ordningen skal 
anvendes, men hvordan ordningen indrettes med henblik på at optimere velfærden i Danmark.  
 Fiskeriudviklingsprogrammets strategi bygger på følgende grundlæggende vision:  
 
At skabe rammerne for det størst mulige vedvarende udbytte af den danske fiskeri- og 
akvakultursektor, hvor ressourcerne udnyttes under hensyn til målet om bæredygtighed 
og regional udvikling (Strategi for det danske Fiskeriudviklingsprogram).  
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I strategien er det endvidere angivet, at der med udbytte menes erhvervsøkonomisk og 
samfundsøkonomisk udbytte. Programmets vision er således direkte formuleret med henblik 
på at opnå den størst mulige vedvarende velfærd indenfor visse rammer af bæredygtighed og 
regional udvikling. 
De operationelle mål i den fremlagte handlingsplan for programperioden 2007-2013 under 
den Europæiske Fiskeri Fond (EFF) på akvakulturområdet er følgende:  
 
• Produktionen af ørred i dambrug øges fra ca. 30.000 til 60.000 tons 
• Produktion af ørred i havbrug øges fra ca. 8.000 til 40.000 tons 
• Produktionen af andre arter øges fra ca. 2.000 til 15.000 tons 
 
Samlet set lægger planen op til at den danske produktion øges fra ca. 40.000 til 115.000 tons 
uden at den miljømæssige påvirkning fra blandt andet kvælstof, fosfor og organisk materiale 
øges i forhold til 2006. Yderligere opstilles et delmål om at den økologiske produktion øges 
til at udgøre 10.000 tons. For at realisere den øgede produktion lægges der op til, at der skal 
ske en udvikling og udbredelse af teknologiske løsninger til nedbringelse af udledningen per 
kilo produceret fisk. Væksten i akvakultursektoren forudsætter således, at der på sigt sker en 
afkobling mellem produktion og miljøpåvirkning.  
Yderligere blev planen Grøn vækst introduceret i 2009 (2010-2015), som et supplement til 
de eksisterende støttemuligheder. I Grøn vækst planen målrettes en tilskudspulje under EFF 
på 100 mio. kr. til investeringer i avanceret recirkuleringsteknologi (FREA og Model 3 
dambrug). Der nedsattes desuden et akvakulturudvalg, med det formål at følge op på 
Havbrugsudvalget og Dambrugsudvalgets anbefalinger fra 2002-2003 om 
udviklingsmulighederne for salt- og ferskvandsbaseret opdræt i Danmark.  
 
 
 
Er målene for akvakultursektoren nået?  
 
I tabel 1 ses udviklingen i den danske akvakultursektor for dambrug og havbrug fordelt på 
produktion, bruttoudbytte og værditilvækst fra ultimo 2006 til ultimo 2010. Samlet set er der 
sket en tilbagegang i produktionen på 1 %, mens bruttoudbyttet er faldet med 2 %. Den 
samlede værditilvækst i akvakultursektoren er faldet med hele 10 %.  
 
Tabel 1. Udviklingen i dansk dambrug- og havbrugsproduktion, bruttoudbytte og 
værditilvækst fra 2006 til 2010 
Produktion i ton 
Bruttoudbytte 
i 1.000 kr. 
Værditilvækst  
pr. ansat 
(2010‐prisniveau) 
2006  2010 % 2006 2010 %  2006  2010 %
Traditionelle Dambrug  23.263  17.051 ‐27 464.029 296.035 ‐36  501  384 ‐23
Model Dambrug Type 1*  3.607  3.739 4 68.613 73.999 8  532  489 ‐8
Model Dambrug Type 3  4.017  7.989 99 72.819 142.284 95  553  393 ‐29
Dambrug i alt  32.893  30.789 ‐6 607.467 514.328 ‐15  510  398 ‐22
Havbrug  8.364  10.018 20 269.817 347.580 29  737  843 14
I alt  41.257  40.807 ‐1 877.284 861.908 ‐2  549  495 ‐10
Kilde: Danmarks Statistik. Regnskabsstatistik for akvakultur 2010. 
*For Model Dambrug type 1 er der anvendt tal fra segmentet ”Dambrug med recirkulering” for år 2006.   
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De overordnede tal dækker dog over forskellige tendenser inden for de forskellige typer af 
akvakulturanlæg. For traditionelle dambrug er der en negativ udvikling for alle tre indikatorer, 
hvor produktion bliver reduceret med mere end en fjerdedel. Model dambrug type 1 oplever 
en svag fremgang i produktion, mens produktionen fordobles for model dambrug type 3.  
Samlet set oplever dambrugene en tilbagegang for alle tre indikatorer, hvor produktionen 
falder med 6 %. I forhold til det danske programs mål om at øge produktionen fra 30.000 til 
60.000 tons i 2013 må udviklingen overordnet betragtes som langt fra tilfredsstillende.  
For havbrugenes vedkommende har der været en positiv udvikling i perioden. Således er 
alle tre indikatorer steget, produktionen fra 8.000 til 10.000 tons. På trods af de positive 
tendenser for havbrugsproduktionen er produktionen meget langt fra målet om at producere 
40.000 tons i 2013.  
 
 
 
Hvad er årsagerne til manglende vækst? 
 
Strategien om at støtte avancerede recirkulerede anlæg, som også videreføres i grøn vækst 
planen fra 2009, har til dels været en succes idet man har øget produktionen i denne type af 
anlæg. Dette skyldes primært, at man har givet mulighed for at øge foderforbruget i denne 
type af anlæg, da det har kunnet dokumenteres at udledningen per kilo produceret fisk er 
blevet væsentligt reduceret. Investeringerne i denne type anlæg er forholdsvis store, hvilket 
kræver en væsentlig andel af risikovillig privat kapital, selvom der opereres med en 
støtteprocent på op til 40 %. Dette har også givet sig udslag i at to større projekter, som er 
bevilliget støtte, er blevet opgivet. I perioden fra 2006-2010 er der således reelt set kun blevet 
etableret 3 nye model dambrug type 3, som er i drift.   
De væsentligste årsager til at det ikke er lykkedes at øge produktionen i de øvrige typer af 
dambrug må tilskrives de miljømæssige reguleringsinstrumenter og rammevilkår som 
akvakultursektoren er underlagt. Anvendelsen af kommando og kontrol systemer til at 
begrænse sektorens udledning af blandt andet kvælstof og fosfor har været en af de 
væsentligste årsager. Det anvendte foderkvotesystem, som begrænser produktionen på de 
enkelte anlæg uafhængigt af hvor meget der udledes af kvælstof og fosfor, har ikke gjort det 
muligt at øge produktionen i disse typer af anlæg på trods af at udledningen er blevet 
reduceret. En del af nedgangen i produktionen skyldes at de traditionelle dambrug omlægges 
til modeldambrug, men hovedparten af reduktionen skyldes at anlæggene bliver nedlagt, da 
produktionen under de givne vilkår er urentable.  
Et væsentligt problem i sektoren er, at der ikke udstedes tilladelser til bygning af nye anlæg 
eller tilladelser til udvidelser på eksisterende anlæg, på trods af at den samlede miljømæssige 
påvirkning fra erhvervet i form af kvælstof, fosfor og organisk materiale har været faldende i 
perioden. Dette har samlet set bevirket at der har været et fald i dambrugsproduktionen. 
   
 
 
Hvordan kan akvakulturstøtten anvendes mere hensigtsmæssigt i forhold til 
målopfyldelse? 
 
Den danske målsætning for det danske fiskeriudviklingsprogram EFF er at opnå de opstillede 
produktionsmål uden at øge akvakultursektorens miljømæssige påvirkning af den omgivne 
natur. Miljømæssig bæredygtighed kan betragtes som status quo for de udledningsmål som 
sektoren var reguleret efter i 2006. For at opnå vækst skal den gennemsnitlige udledning per 
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kilo produceret fisk således reduceres, men der indgår ingen målsætning om at den totale 
udledning fra erhvervet skal reduceres. 
Fiskeriudviklingsprogrammet blev midtvejsevalueret i 2012. Her angives i evalueringen 
vedrørende investeringsstøtte til akvakultur at prioriteringen bør udvælge de 
forretningsmæssigt mest sikre projekter, som kan give den største miljøgevinst i form af 
reduceret udledning. Dette vurderes ikke at være i overensstemmelse med målet for det 
danske fiskeriudviklingsprogram. Målet er at forøge udbyttet vedvarende og bæredygtigt ikke 
at opnå miljøgevinster hvor produktionen fastholdes på 2006 niveauet.  
For at opnå vækstmålene er det en nødvendighed at skabe en bedre sammenhæng mellem 
den førte miljøpolitik og den vækst og erhvervsudvikling som støttes via Fiskeriudviklings-
programmet. 
Der er vedtaget en ny dambrugsbekendtgørelse som giver mulighed for at dambrugene 
frivilligt over de næste 10 år kan overgå fra foderkvoteregulering til udlederregulering. Denne 
reguleringsændring giver mulighed for at nå det mål om vækst, som foderkvotesystemet 
tidligere har forhindret. Reguleringen indebærer derfor på et miljømæssigt bæredygtigt 
grundlag en væsentlig forbedring for erhvervet økonomiske muligheder. Men med de enkelte 
dambrugs overgang til udlederregulering følger også yderligere emissionskrav per kilo 
produceret fisk, som er baseret på den såkaldte BAT-teknologi (Best Available Technology, 
indført i henhold til Bekendtgørelse af lov om miljøbeskyttelse, LBK nr. 879 af 26/06/2010, 
§3). Dvs. at der er fastsat nogle grænseværdier baseret på hvad der kan opnås i dambrug der 
anvender den bedste teknologi. Grænseværdierne er begrundet i ideen om at dambrugerne 
alene skal have tilladelse til at forurene, hvis de gør det på en hensigtsmæssig måde. Det 
understreges, at der alene er fastsat grænseværdier og ikke direkte krav til anvendelse af 
bestemte teknologier. 
Fra en samfundsøkonomisk synsvinkel er reguleringen en forbedring af den tidligere 
foderkvoteregulering. Den er også miljømæssig hensigtsmæssig, men den er ikke 
omkostningseffektiv. Større vækst kunne være sikret med en anderledes regulering. 
Reguleringen er baseret på et ”dobbeltforsikringsprincip” med både udlederrestriktioner og 
grænseværdier m.m. Udlederrestriktioner kan føre til omkostningseffektiv overholdelse af 
miljømål under hensigtsmæssig kontrol, men yderligere restriktioner i form af f. eks. 
grænseværdier på udledning per kilo produceret fisk giver ikke dambrugerne mulighed for at 
planlægge den økonomisk optimale produktion. Med udgangspunkt i dambrugs-
bekendtgørelsen og det tilknyttede regelværk kan der således foretages en 
samfundsøkonomisk vurdering af om, og i hvilket omfang, der kan opnås omkostnings-
effektivitet i dambrugssektoren under den gældende lovgivning, når der indføres yderligere 
regler til dambrugene ud over udlederreguleringen, herunder BAT, dambrugenes indretning, 
krav til fodersammensætning og foderkvotient, samt indpumpningskrav. I en sådan analyse 
bør indgå både en vurdering af hvilke regler der, udover udlederrestriktionerne, er nødvendige 
og hvilke der evt. ikke er nødvendige, for at sikre at gældende miljøkrav overholdes. 
 Reguleringen er imidlertid vedtaget og indenfor denne regulering er det afgørende at der 
alene gives mulighed for støtte til dambrug der kommer til at opfylde grænseværdikravene. 
Dette skyldes at støtte til dambrug der ikke kommer til at opfylde grænseværdikravene, ikke 
vil kunne forøge produktionen og ikke vil kunne bidrage til vækst. Ikke-miljøgodkendte 
dambrug vil således ikke kunne opnå støtte, med mindre de samtidig godkendes og forventes 
at komme til at overholde grænseværdierne.  
Endvidere bør det overvejes om der skal ske en omprioritering af støttemidler fra de meget 
dyre højteknologiske løsninger, som model dambrug 3 og FREA, til mindre projekter under 
forudsætning af at en reduceret udledning kan dokumenteres. Fordelen herved er at mindre 
projekter, evt. med en højere støtteandel, vil have bedre mulighed for at opnå den nødvendige 
private restfinansiering. Herved er der større sandsynlighed for at støttemidlerne til akvakultur 
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anvendes og bidrager til at opnå målet om vækst. Det afgørende er at sikre at kun projekter 
hvor der er en reel reduktion i udledningen per kilo fisk støttes.  
Endelig er det afgørende for bæredygtig vækst at der for alle projekter stilles krav om 
løbende måling og dokumentation af udledningerne til det omkringliggende miljø. Det bør 
yderligere fra centralt hold (Miljøstyrelsen, NaturErhvervstyrelsen og Danmarks Statistik) 
sikres, at der opsamles de nødvendige oplysninger der kan dokumentere erhvervets udvikling 
og miljøpåvirkning, således at den samlede udledningsramme for erhvervet overholdes og 
udnyttes bedst muligt.  
 
 
 
 
 
Anbefalinger  
 
Med udgangspunkt i ovenstående anbefales med henblik på at opnå en højere grad af 
målopfyldelse i Fiskeriudviklingsprogrammet at alle typer af anlæg kan opnå støtte, også til 
mindre udviklingsprojekter i forbindelse med udvidelse af produktion, under forudsætning af   
 
• At det sandsynliggøres at grænseværdier for udledning per kilo fisk, jf. dambrugs-
bekendtgørelsen, kan overholdes 
 
• At dambrug er eller med støtten bliver miljøgodkendte  
 
• At der bliver etableret måling af udledningen af kvælstof, fosfor og organisk 
materiale, således at det sikres at gældende miljøkrav overholdes. 
 
• At det sikres, at der fra centralt hold opsamles data således at udviklingen i erhvervet 
kan evalueres 
 
 
Herudover anbefales 
 
• At der med udgangspunkt i dambrugsbekendtgørelsen og tilknyttet regelværk 
igangsættes en analyse af hvilke regler der er nødvendige, og hvilke der evt. ikke er, 
for at sikre at gældende miljøkrav overholdes.  
 
